INTRODUCTION
============

The National School Feeding Program (PNAE) is considered an outstanding food and nutrition security policy in Brazil^[@B1]^. The recent change in the legal framework of the program included, as a strategy, the mandatory purchase of food from family farms, simultaneously stimulating food production and local sustainability, and expanding the supply of healthy, *in natura* food in schools^[@B2]^. Besides, through resolution no. 38/2009^[@B3]^, the public call was standardized as a simplified process for the public manager and the farmer, which exempts the bureaucratic chain from bidding ordinarily inaccessible to the segment of family farmers unfamiliar with the bidding requirements process^[@B4]^.

The connection of family agriculture with programs that affect access and food quality, such as the PNAE, especially in a context of systematic advancement of obesity, suggests a double potential of this policy design, that is, to improve the quality of school feeding and stimulate the production and local markets of family farming crops. This potential translates into the ability to focus on the perverse consequences of the current food system, characterized by an exclusionary productive model guided by the low diversity and increasing consumption of ultra-processed food items by the population, including schoolchildren exposed to an obesogenic environment^[@B5]^.

In Brazil, family agriculture has come to be considered a diverse and heterogeneous social category conceived by government managers and social actors and organizations as strategic in the process of social and economic development. The profile of food produced by the farmers' segment can be quite diverse, and the demand for market expansion has contributed to the diversification of products with varying degrees of processing^[@B9]^. Thus, regarding food processing, food obtained from family-based sources may range from *in natura* crops to food with a high degree of processing and additions of densely caloric, and sugary ingredients.

The enactment of law no. 11,947^[@B2]^ increased the farmers' access to the institutional market through the PNAE. Some studies point to a positive relationship between increase of income and improvement of farmers' living conditions, diversifying and increasing their production, and improving school meals, with a greater supply of fruits and vegetables^[@B9]-[@B11]^. Thus, the connection between family-based agriculture and the PNAE enhances changes in the local food system, with possibilities of impact on improving the quality of life of farmers and on the provision of healthy meals for schoolchildren.

However, many challenges are observed when organizing city councils to meet the legal requirements of the program and ensure the supply of healthier food items in schools through the local purchase of family-based crops. We highlight the complexity and diversity of the characteristics of Brazilian cities regarding the structural, political, social, and institutional aspects that can affect the expected potential for the strategy of regulating the public purchase profile.

Brazilian capitals may have advantages and disadvantages concerning less populous and economically less developed municipalities that deserve to be better understood. Besides, the heterogeneity of Brazilian regions and capitals regarding sociodemographic indicators, levels of development, and the number of schoolchildren assisted by the PNAE may represent different challenges and opportunities for the purchase of family-based food still little explored in the literature. Thus, this study aimed to analyze how the food purchase profile of family agriculture is related to socioeconomic and demographic indicators in Brazilian capitals.

METHODS
=======

This is a cross-sectional and descriptive study, based on secondary data for the years 2016 and 2017 available on the websites of the Brazilian Institute of Geography and Statistics (IBGE)^[@B12]^, the National Fund for the Development of Education (FNDE)^[@B13]^ and the Ministry of Agrarian Development^[@B14]^. Information regarding the capitals' demographic and socioeconomic profile were: population, territorial area, human development index (HDI), and gross domestic product (GDP), obtained on the IBGE website. We also identified the total of the resource transferred by the FNDE and the percentage used for purchases of food from family farming by Brazilian capitals on the funds' website. The total value transferred by the FNDE was used as an approximation of the number of students enrolled in the education network since this value is calculated according to the number of enrollments recorded in the year before the transfer. The public call notices were obtained on the ministry's website, in "Monitoring System of Public Procurement Opportunities of Family Agriculture," and Transparency Portal of all capitals. Data regarding sociodemographics, FNDE funding, and family agriculture refer to the year 2016, and the purchase notices occurred in 2017.

We also sought to identify the food requested by cafeterias of Brazilian capitals through the analysis of public calls. They were listed and subsequently classified according to the degree of processing, according to the proposed NOVA classification^[@B15]^.

In the data analysis, family agriculture purchases were considered as a dependent variable and divided into two categories: percentage of purchases less than 30% and the percentage of purchases greater than or equal to 30%. The Kolmogorov-Smirnov test was applied to identify the normality of distribution of independent continuous variables (HDI, GDP, values transferred from the FNDE, number of inhabitants, and territorial area). The nonparametric variables identified were GDP and number of inhabitants, submitted to the Mann-Whitney test to identify the difference in the median between the categories of family agriculture purchases. For the parametric variables, Student's t-test was used to identify the difference between the means according to the categories of family agriculture purchases. The parametric variables were expressed in mean and standard deviation and the nonparametric variables in median and quartiles. Variables of FNDE funding, GDP, and HDI, number of inhabitants, and territorial area were organized into distribution quartiles and submitted to the chi-square association test with the categories of purchase of family agriculture. Statistical analysis was performed in the SPSS version 13 program, and, in all tests, the level of significance adopted was 5%.

RESULTS
=======

Public Purchases of Family Agriculture for the PNAE in Brazilian Capitals
-------------------------------------------------------------------------

The average value used in the purchase of family-based crops through the PNAE was higher than that required by the legislation, that is, more than 30% of the money transferred by the FNDE, in 12 Brazilian capitals in 2016. The capitals Boa Vista and Maceió used 100% of the funding, while Rio de Janeiro and Recife did not use any resources with family-based agriculture ([Table 1](#t1){ref-type="table"}). Only the Northern region of the country presented satisfactory results for the purchase of family-based crops since all capitals met the legal requirements regarding the minimum value destined to this segment. The Southern region has only three capitals, with a smaller territorial area and less allocation of funding for the purchase of family-based crops ([Table 1](#t1){ref-type="table"}).

Table 1Total funding transferred by the FNDE and percentage used for the purchase of family crops from Brazilian capitals in 2016.RegionStateCapitalTotal funding transferred (R\$)% used with family agricultureMidwest     GOGoiânia13,892,920.7641.10 MSCampo Grande10,232,653.7013.65 MTCuiabá6,999,630.5928.24 DFBrasília44,797,501.274.22North     TOPalmas10,621,273.9731.01 ROPorto Velho4,832,239.5239.02 ACRio Branco2,887,497.0535.15 PABelém6,423,576.2340.32 AMManaus22,193,813.5953.60 APMacapá2,177,893.9844.92 RRBoa Vista2,392,953.95100.00Northeast     PBJoão Pessoa8,697,273.8310.51 BASalvador17,015,380.671.62 SEAracaju995,592.7484.12 ALMaceió170,977.02100.00 PERecife8,963,348.140.00 RNNatal2,213,052.5111.02 CEFortaleza24,438,057.859.00 PITeresina9,416,824.1646.35 MASão Luís19,808,714.7527.22Southeast     SPSão Paulo79,616,147.1110.75 RJRio de Janeiro75,769,080.490.00 ESVitória6,116,291.5432.62 MGBelo Horizonte20,619,170.142.72South     RSPorto Alegre9,593,249.8822.48 SCFlorianópolis4,232,436.4422.57 PRCuritiba21,636,514.961.25

The capitals that used the most resources to purchase family crops (≥ 30%) presented lower mean and median values of funding by the FNDE (p = 0.038), HDI (p = 0.021) and number of inhabitants (p = 0.004) than those who used less than 30% of this resource. ([Table 2](#t2){ref-type="table"}). The analysis of the association between the variables showed that the capitals belonging to the smallest quartiles of income transfer by the FNDE (p = 0.023), HDI (p = 0.005) and number of inhabitants (p = 0.022) are those that buy more family-based crops (\> 30%) ([Table 3](#t3){ref-type="table"}).

Table 2Average and median values of socioeconomic and demographic variables according to the categories of purchase of family crops in 2016.Variables% purchases from family agriculturep\< 30% (n = 15)\> 30% (n = 12)FNDE^a^ funding207,611,521.8 (20,933,662.9)6,843,487.9 (6,374,067.9)0.038HDI^a^0.79 (0.30)0.76 (0.36)0.021GDP^b^34,910.1 (24,029.2; 46,122.8)24,169.8 (20,520.4; 31,380.0)0.059Number of inhabitants^b^1,633,697.0 (874,210.0; 2,953,986.0)584,771.0 (368,215.8; 1,346,488.5)0.004Territorial area^a^1,757.4 (2,487.67)76,792.6 (243,744.1)0.278[^3][^4][^5]

Table 3Distribution of municipalities according to the quartiles of socioeconomic and demographic variables and categories of purchase of family crops in 2016.Variables% purchases from family agriculturep^a^\< 30% (n = 15)\> 30% (n = 12)FNDE Funding   1º quartil2 (13.3%)5 (41.7%)0.0232º quartil3 (20.0%)4 (33.3%)3º quartil4 (26.7%)2 (16.7%)4º quartil6 (40.0%)1 (8.3%)HDI   1º quartil0 (0%)6 (50.0%)0.0052º quartil5 (33.3%)3 (25.0%)3º quartil4 (26.7%)2 (16.7%)4º quartil6 (40.0%)1 (8.3%)GDP   1º quartil2 (13.3%)5 (41.7%)0.1642º quartil3 (20.0%)4 (33.3%)3º quartil5 (33.3%)2 (16.7%)4º quartil5 (33.3%)1 (8.3%)Number of inhabitants   1º quartil1 (6.7%)6 (50.0%)0.0222º quartil4 (26.7%)3 (25.0%)3º quartil4 (26.7%)3 (25.0%)4º quartil6 (40.0%)0 (0%)Territorial area   1º quartil4 (26.7%)2 (16.7%)0.1572º quartil6 (40.0%)2 (16.7%)3º quartil4 (26.7%)3 (25.0%)4º quartil1 (6.7%)5 (41.7%)[^6][^7]

Public Call Notices and Food Classification
-------------------------------------------

Searches on the ministry's website and in the Transparency Portal of each of the municipalities allowed the localization of 23 public call notices, totaling 376 items requested for ten Brazilian capitals, during the year 2017. Between those, only four capitals reached the 30% goal of funding spending in family-based agriculture in the previous years, three of them located in the Northern region.

Among the food items required in the notices, 94.1% were classified as *in natura* or minimally processed, 4.0% ultra-processed, and 1.9% processed. The requested crops with a higher degree of processing are primarily those destined for desserts or small meals, such as sweets and flavored dairy products ([Table 4](#t4){ref-type="table"}).

Table 4Classification of food items requested in public calls from Brazilian capitals in 2017 according to degree of industrial processing.Degree of processingCapitalsNumber of times food items were requestedFood itemsFood *in natura* and minimally processedBelém61Fruits and vegetables, cereals, eggs, pasteurized açaí, starchy goods, tucupi sauce, and othersBoa Vista29Fruits and vegetables, cereals, fruit pulps, small bell peppers, tapioca and honey.Campo Grande34Fruits, vegetables and cerealsFortaleza8Fruits, vegetables, cereals and fruit pulpsJoão Pessoa38Fruits, vegetables, cereals, eggs, fruit pulps and mechanically separated fish meat, among othersPalmas20Fruits, vegetables, cereals and beefRio de Janeiro97Fruits, vegetables, cereals and bay leavesSão Luís26Fruits, vegetables, cereals and fruit pulpsSão Paulo17Fruits, vegetables, cereals, frozen pork and whole grape juice, among othersTeresina24Fruits, vegetables, cereals and fruit pulpsTotal: 354 (94.1%)Processed food itemsFortaleza1Curd cheeseJoão Pessoa2Curd cheese and mozzarellaPalmas4Wheat-based wafers, *cuca* cake, homemade noodles with eggs and homemade breadTotal: 7 (1.9%)Ultra-processed food itemsBelém3Yogurt and creamy fruit sweetsFortaleza1YogurtJoão Pessoa6*Doce de leite*, milk-based drinks, light butter and light *requeijão*Palmas3Pumpkin jam, *doce de leite* and blackberry jamSão Paulo2Milk-based drink, unsalted butter and yogurtTotal: 15 (4.0%)

DISCUSSION
==========

The analysis of the purchasing profile of family-based crops by Brazilian capitals allows us to point out an asymmetry between capitals and regions in compliance with the current legislation of the PNAE and in the potential to stimulate local production and supply of food *in natura* in schools. The analysis of the territorial distribution by regions, considering the differences in terms of area, number of capitals and municipalities by region, points out an absolute heterogeneity.

The Southern region has only three capitals, the smallest territorial area and was the region where the capitals least allocated resources for family farming in 2016. However, the Southern region has a higher percentage of municipalities that meet the minimum criterion of use of the FNDE funding towards family-based agriculture according to different studies^[@B9],[@B10],[@B17],[@B18]^. This region has stood out for its rural tradition, which has better organizational and management structures^[@B16]^. Studies conducted in municipalities in the three states of the region, Rio Grande do Sul (RS), Santa Catarina (SC) and Paraná (PR), showed that, on average, 70% of the municipalities analyzed in RS and SC used more than 30% of the funding with family farming^[@B17],[@B18]^.

The Northern region has seven capitals, including the largest Brazilian capital, Manaus, and was the region that best employed the resource for the purchase of family-based crops. Unequal use of the funding throughout the country seems not to be related to the territorial extension, but possibly to the administrative and management structures that characterize the metropoles. A study conducted in 2012 showed that large municipalities, with mixed, decentralized, or outsourced school feeding management and without a nutritionist as technical responsible, presented a lower frequency of purchase of food from family agriculture^[@B10]^.

The characterization of the capitals' purchasing profile can inform different challenges regarding the institutional systems and processes demanded by metropolitan municipalities that support a higher number of schoolchildren and, therefore, need to mobilize resources on a large scale. It is possible to infer that there is an additional difficulty in purchasing family crops in the capitals compared to the smaller or less populous municipalities. This difference observed in the purchasing profile between the municipalities may suggest that the institutional procedures and the bureaucratic network of the capitals may hinder the articulation between schools, secretariats, and sectors responsible for the fulfillment of the program^[@B19]^. The difficulty in allocating resources to family agriculture in more urbanized and developed cities has been highlighted in other studies^[@B16],[@B20]^

The specificity of the capital cities may impose difficulties with the processes of purchase of family crops due to the greater distance from agricultural production. Besides, historically, they have more dense and complex bureaucratic management structures, which can delay the adaptation of the new impositions provided for by the PNAE. Capitals mobilize substantial resources in the context of public procurement and, therefore, attract large companies as suppliers. These companies have experience with bidding processes and with political and institutional procedures, which may represent a specific resistance to the entry of new actors in the dispute for access to the public procurement market. The government sectors seem more resistant to change in public procurement mechanisms, which requires new logical and management criteria under the PNAE. In this context, open competition may jeopardize family farms due to institutional relations, companies' interests and public sectors^[@B5],[@B21]^. A recurrent strategy is to use the concept of cost-effectiveness in bid-related legislation^[@B7],[@B22]^to justify price definition for family agriculture and thus hinder the participation of these farmers in public calls. It should be noted that the legislation regulating public calls to family agriculture accounts for differentiated pricing criteria and allows the inclusion of the cost of packaging, charges, and logistics in the final price to be paid by the government^[@B7],[@B23]^. Nevertheless, misuse of public policy can sometimes cause opportunistic behavior on the part of social agents, either by simulating the condition of a family farmer or, in the case of agrarian cooperatives and associations, appropriation of the farmer's profit^[@B24]^.

Capital cities have better management structures, greater political representativeness for the implementation of new actions, and enormous scope, which seems to be underutilized as a strategy to strengthen family agriculture and the potential supply of healthier food items^[@B25]^. Even capitals with extensive experience in the field of food and nutritional security, as is the case of Belo Horizonte, are still far below the legal requirements regarding the use of the FNDE funding^[@B5],[@B21]^.

On the other hand, the capitals with the lowest FNDE funding, that is, those with the lowest number of enrolled students can most contribute to the purchase of family crops. They need to manage fewer resources and are sometimes heavily dependent on federal funding.

The capitals grouped in the last quartile of the HDI variable were more associated with the use of less than 30% of the resource with family agriculture; therefore, supposedly more developed capitals are the ones that buy the least crops of this segment. A study conducted in small municipalities in Western Santa Catarina showed that those with a larger territorial area, population, HDI, number of schools, and school enrollments had more difficulty reaching a minimum of 30% in the use of funding^[@B16]^. Another study indicates that the oscillation in the municipality's capacity to comply with the legislation is related to farmers' production capacity, lack of documentation and the inability to meet the delivery logistics demanded^[@B26]^.

It is essential to analyze the type of food primarily demanded in public call notices to understand how the regulation of public purchases impacts the quality of food supply in schools^[@B7]^. Family farmers are a heterogeneous group in territorial distribution, management structures, and economic planning over time^[@B5]^. Moreover, public call notices are neither homogeneous nor standardized; therefore, although they are designed to facilitate farmer access to the institutional market, depending on how they are drafted and disseminated, they may pose another obstacle for local farmers^[@B27]^.

A study conducted in the municipality of Araripe, Ceará, found that the agricultural supply to the PNAE has been predominantly carried out by large companies. It is argued that seasonality, insufficient production volume, and difficulties in logistics due to lack of transportation make it impossible to meet the demands of menus prepared for schools. Thus, most family crops in Araripe that meet the criteria of the public call notices are minimally processed or processed food items, with the addition of sugar and fat. The authors highlight that the rural population of Ceará practices subsistence agriculture and is not able to adapt to the requirements of the PNAE^[@B26]^.

The food items prioritized in the analyzed public call notices were classified as *in natura*, and therefore favorable for the provision of a healthier diet in schools. However, other sugary and highly processed food items were also ordered in smaller quantities by five of the capitals, three of those with low funding in family agriculture. It is noteworthy that the legislation of the PNAE does not prohibit the supply of this type of food, although it does limit it^[@B2],[@B23]^. Crop perenniality and logistical difficulties, as well as a higher chance of price increase^[@B7]^ can sometimes favor the selection of processed or longer shelf-time food items, such as sweets, to ensure compliance with the legislation, since financial penalties are expected for states and municipalities that do not meet legal requirements without justification^[@B28]^. However, the manager should consider the existence of public agencies' specific health legislation for the purchase of processed or ultra-processed food items^[@B23]^.

The PNAE, although very promising and with significant advances, still only represents an alternative market for the family farmer ^[@B29],[@B30]^. The institutionalization of the purchase of food *in natura* primarily through the supply of family-based farmers needs to be signified in the context of the public management of financial resources allocated to the PNAE by the FNDE, and the agencies responsible for public purchases must understand the purposes and principles that guide law no. 11,947/2009^[@B2]^, especially in Brazilian capitals.

Metropoles such as capitals have specificities that require additional investment in infrastructure to meet the logistics demand and intersectoral articulation strategies that involve the sectors responsible for public procurement, policy managers, nutritionists, and farmers, as well as technical assistance agencies focused on rural extension throughout the process. The success and full development of this public policy can impact various social benefits, either by strengthening local food production and markets from family-based farmers or by providing fresher and healthier food for schoolchildren. The qualification of this process may represent the possibility of reorienting the logic of the sectors responsible for public purchases towards new principles that go outside the economic perspective in favor of valuing social gains.

CONCLUSION
==========

The purchase of family crops for the PNAE has advanced in the country; however, it still occurs unevenly in Brazilian capitals, and the resource is used irregularly and unsatisfactory in most regions. Compliance with the minimum criteria established in the legislation on the use of resources for family agriculture is inversely related to metropolitan municipalities' socioeconomic and demographic indicators.

The number of public calls available to access is small if the total resources transferred to the capitals are considered and are therefore insufficient to meet the supply demands of schools and pretensions regarding the inclusion of family farmers in the PNAE. It is noteworthy that the disclosure of public calls is still limited, even in municipalities with more considerable institutional and financial resources. Most food items *in natura* or minimally processed may represent the potential for the promotion of adequate and healthy food in schools provided for the PNAE, strengthening it as an essential strategy to promote health in the school context. We highlight the limitations of a study based on secondary data, which, although it offers a national overview of how socioeconomic and demographic indicators related to the execution of institutional purchases of PA for the PNAE, lacks analyses on the specificities and institutional characteristics that may facilitate or hinder compliance with the legislation in force in the capitals of the country. Therefore, an influential research agenda in this area of public policies is suggested.
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OBJETIVO
========

Analisar como o perfil de compra de alimentos da agricultura familiar no âmbito do Programa Nacional de Alimentação Escolar se relaciona com indicadores socioeconômicos e demográficos nas capitais brasileiras.

MÉTODOS
=======

Este estudo transversal e descritivo foi baseado em dados secundários de 2016 e 2017 do governo brasileiro. Foram utilizados dados demográficos e socioeconômicos, o valor do recurso repassado pelo governo federal, o percentual utilizado para compras de alimentos da agricultura familiar e as chamadas públicas disponíveis.

RESULTADOS
==========

As capitais no maior quartil de índice de desenvolvimento humano e de recursos repassados pelo governo federal utilizaram menos de 30% do recurso para a compra de gêneros da agricultura familiar em 2016. Todas as capitais da região Norte utilizaram acima de 30%, enquanto as regiões Sul e Sudeste não atenderam à legislação. Destaca-se a presença majoritária de alimentos *in natura* nas chamadas públicas analisadas.

CONCLUSÕES
==========

A execução dessa política pública ocorre de forma desigual nas capitais brasileiras, com maior dificuldade naquelas supostamente com melhor estrutura institucional e maior volume de recursos destinados ao Programa Nacional de Alimentação Escolar, contudo, o programa mantém seu potencial para a promoção da alimentação adequada e saudável nas escolas, em razão da qualidade dos alimentos incluídos nas chamadas públicas.

Agricultura

Licitação

Segurança Alimentar e Nutricional

Alimentação Escolar

Programas e Políticas de Nutrição e Alimentação

INTRODUÇÃO
==========

O Programa Nacional de Alimentação Escolar (PNAE) é considerado uma importante política de segurança alimentar e nutricional no Brasil^[@B1]^. A recente mudança no marco legal do programa incluiu, como estratégia, a obrigatoriedade de compra de alimentos da agricultura familiar (AF), com o propósito de estimular simultaneamente a produção de alimentos e a sustentabilidade local, assim como ampliar a oferta de alimentos *in natura* e saudáveis nas escolas^[@B2]^. Além disso, por meio da resolução nº 38/2009^[@B3]^, normatizou-se a chamada pública (CP) como um processo simplificado para o gestor público e para o agricultor, que dispensa a cadeia burocrática da licitação normalmente inacessível para o segmento de agricultores familiares não familiarizados com as exigências do processo licitatório^[@B4]^.

A conexão da AF com programas que afetam a dimensão do acesso e a qualidade de alimentos, como o PNAE, sobretudo em um contexto de avanço sistemático da obesidade, sugere um duplo potencial desse desenho de política, qual seja, melhorar a qualidade da alimentação escolar e estimular a produção e mercados locais de gêneros da AF. Tal potencial se traduz na capacidade de incidir sobre as consequências perversas do sistema alimentar vigente, caracterizado por um modelo produtivo excludente orientado pela pouca diversidade e pelo consumo crescente de alimentos ultraprocessados pela população, inclusive por escolares (crianças) expostos a um ambiente obesogênico^[@B5]^.

No Brasil, AF passou a ser considerada uma categoria social diversa e heterogênea concebida pelos gestores governamentais e pelos atores e organizações sociais como estratégica no processo de desenvolvimento social e econômico. O perfil de alimentos produzidos pelo segmento de agricultores pode ser bastante diverso, e a demanda de ampliação de mercado tem contribuído para a diversificação de produtos com graus variados de beneficiamento^[@B9]^. Assim, considerando o processamento dos alimentos, é possível encontrar desde alimentos *in natura* até alimentos com elevado grau de processamento ou adição de ingredientes densamente calóricos e açucarados no rol de produtos da AF.

A promulgação da lei nº 11.947^[@B2]^ ampliou o acesso dos agricultores ao mercado institucional por meio do PNAE. Alguns estudos apontam uma relação positiva entre o aumento de renda e a melhoria das condições de vida dos agricultores, diversificação e aumento da sua produção e melhoria da alimentação escolar, com maior oferta de frutas, legumes e verduras^[@B9]^. Desse modo, a conexão entre agricultura de base familiar e o PNAE potencializa as mudanças no sistema alimentar local, com possibilidades de impacto na melhoria da qualidade de vida de agricultores e na oferta de refeições saudáveis para os escolares.

No entanto, muitos desafios são observados no processo de organização dos municípios para atender às exigências legais do programa e garantir a oferta de alimentos mais saudáveis nas escolas por meio da compra local da AF. Destacam-se a complexidade e a diversidade das características dos municípios brasileiros quanto aos aspectos estruturais, políticos, sociais e institucionais que podem afetar o potencial esperado para a estratégia de regulação do perfil de compras públicas.

Considera-se que as capitais brasileiras podem assumir vantagens e desvantagens em relação aos municípios menos populosos e economicamente menos desenvolvidos que merecem ser melhor compreendidas. Além disso, a heterogeneidade das regiões e capitais brasileiras quanto aos indicadores sociodemográficos, níveis de desenvolvimento e o quantitativo de escolares atendidos pelo PNAE podem representar diferentes desafios e oportunidades para a compra de alimentos da AF ainda pouco explorados na literatura. Assim, o objetivo deste estudo foi analisar como o perfil de compra de alimentos da AF se relaciona com indicadores socioeconômicos e demográficos nas capitais brasileiras.

MÉTODOS
=======

Trata-se de um estudo transversal e descritivo, baseado em dados secundários referentes aos anos de 2016 e 2017 disponíveis nos sítios eletrônicos do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatística (IBGE)^[@B12]^, do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educação (FNDE)^[@B13]^ e do Ministério do Desenvolvimento Agrário (MDA)^[@B14]^. As informações referentes ao perfil demográfico e socioeconômico das capitais foram: população, área territorial, índice de desenvolvimento humano (IDH) e produto interno bruto (PIB), obtidas no sítio eletrônico do IBGE. Identificaram-se também o total do recurso repassado pelo FNDE e o percentual utilizado para compras de alimentos provenientes da agricultura familiar pelas capitais brasileiras no sítio eletrônico do fundo. O valor total do recurso transferido pelo FNDE foi utilizado como uma aproximação do quantitativo de alunos matriculados na rede de ensino, uma vez que este valor é calculado em função da quantidade de matrículas registradas no ano anterior ao repasse. Os editais de CP foram obtidos no sítio eletrônico do MDA, na seção "Sistema de Monitoramento de Oportunidades de Compras Públicas da Agricultura Familiar", e no Portal da Transparência de todas as capitais. Os dados sociodemográficos e os dados dos valores de verbas do FNDE e AF são referentes ao ano de 2016 e os dados de editais de compra são referentes ao ano de 2017.

Buscou-se ainda identificar, por meio da análise das chamadas públicas os alimentos solicitados para a alimentação escolar pelas capitais brasileiras. Eles foram listados e posteriormente classificados em função do grau de processamento, conforme proposta de classificação NOVA ^[@B15]^.

Na análise dos dados, a compra da AF foi considerada como variável dependente e dividida em duas categorias: percentual de compras menor que 30% e percentual de compras maior ou igual a 30%. Para identificar a normalidade de distribuição das variáveis contínuas independentes (IDH, PIB, valores transferidos do FNDE, número de habitantes e área territorial) foi aplicado o teste de Kolmogorov-Smirnov. As variáveis não paramétricas identificadas foram PIB e número de habitantes, submetidas ao teste de Mann-Whitney para identificação da diferença da mediana entre as categorias de compra da AF. Para as variáveis paramétricas, utilizou-se o teste *t* de Student para identificação da diferença entre as médias segundo categorias de compra da AF. As variáveis paramétricas foram expressas em média e desvio-padrão, e as variáveis não paramétricas em mediana e quartis. Os valores transferidos do FNDE, valores de IDH e de PIB, número de habitantes e área territorial foram organizados em quartis de distribuição e submetidos ao teste de associação qui-quadrado com as categorias de compra da AF. A análise estatística foi realizada no programa SPSS versão 13 e, em todos os testes, o nível de significância adotado foi de 5%.

RESULTADOS
==========

Compras Públicas da Agricultura Familiar para o PNAE nas Capitais Brasileiras
-----------------------------------------------------------------------------

O valor médio utilizado na compra de gêneros da AF por meio do PNAE foi superior ao exigido pela legislação, isto é, superior a 30% da verba repassada pelo FNDE, em 12 capitais brasileiras no ano de 2016. As capitais Boa Vista e Maceió utilizaram 100% do recurso repassado pelo FNDE, enquanto Rio de Janeiro e Recife não utilizaram nenhum recurso com a AF ([Tabela 1](#t1002){ref-type="table"}). Apenas a região Norte do país apresentou resultado satisfatório para a compra de gêneros da AF, uma vez que todas as capitais cumpriram as exigências legais quanto ao valor mínimo destinado a esse segmento. A região Sul possui apenas três capitais, que apresentam menor área territorial e menor destinação dos recursos para a AF ([Tabela 1](#t1002){ref-type="table"}).

Tabela 1Total do recurso repassado pelo Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educação e percentual utilizado para a compra de gêneros da agricultura familiar (AF) das capitais brasileiras no ano de 2016.RegiãoEstadoCapitalTotal do recurso repassado (R\$)% utilizado com a AFCentro-Oeste     GOGoiânia13.892.920,7641,10 MSCampo Grande10.232.653,7013,65 MTCuiabá6.999.630,5928,24 DFBrasília44.797.501,274,22Norte     TOPalmas10.621.273,9731,01 ROPorto Velho4.832.239,5239,02 ACRio Branco2.887.497,0535,15 PABelém6.423.576,2340,32 AMManaus22.193.813,5953,60 APMacapá2.177.893,9844,92 RRBoa Vista2.392.953,95100,00Nordeste     PBJoão Pessoa8.697.273,8310,51 BASalvador17.015.380,671,62 SEAracaju995.592,7484,12 ALMaceió170.977,02100,00 PERecife8.963.348.140,00 RNNatal2.213.052,5111,02 CEFortaleza24.438.057,859,00 PITeresina9.416.824,1646,35 MASão Luís19.808.714,7527,22Sudeste     SPSão Paulo79.616.147,1110,75 RJRio de Janeiro75.769.080,490,00 ESVitória6.116.291,5432,62 MGBelo Horizonte20.619.170,142,72Sul     RSPorto Alegre9.593.249,8822,48 SCFlorianópolis4.232.436,4422,57 PRCuritiba21.636.514,961,25

As capitais que mais utilizaram recursos para compra da AF (≥ 30%) apresentaram menores valores médios e medianos de transferência de recurso pelo FNDE (p = 0,038), IDH (p = 0,021) e número de habitantes (p = 0,004) do que aquelas que utilizaram menos que 30% desse recurso para compra de gêneros da AF ([Tabela 2](#t2002){ref-type="table"}). A análise da associação entre as variáveis mostrou que as capitais pertencentes aos menores quartis de transferência de recurso pelo FNDE (p = 0,023), IDH (p = 0,005) e número de habitantes (p = 0,022) são aquelas que mais compram gêneros da AF (\> 30%) ([Tabela 3](#t3002){ref-type="table"}).

Tabela 2Valores médios e medianos das variáveis socioeconômicas e demográficas de acordo com as categorias de compra de gêneros da agricultura familiar (AF) no ano de 2016.Variáveis% compras da AFp\< 30% (n = 15)\> 30% (n = 12)Transferência do FNDE^a^207.611.521,8 (20.933.662,9)6.843.487,9 (6.374.067,9)0,038IDH^a^0,79 (0,30)0,76 (0,36)0,021PIB^b^34.910,1 (24.029,2; 46.122,8)24.169,8 (20.520,4; 31.380,0)0,059Número de habitantes^b^1.633.697,0 (874.210,0; 2.953.986,0)584.771,0 (368.215,8; 1.346.488,5)0,004Área territorial^a^1.757,4 (2.487,67)76.792,6 (243.744,1)0,278[^8][^9][^10]

Tabela 3Distribuição dos municípios de acordo com os quartis das variáveis socioeconômicas e demográficas e categorias de compra de gêneros da agricultura familiar (AF) no ano de 2016.Variáveis% compras da AFp\*\< 30% (n = 15)\> 30% (n = 12)Transferência do FNDE   1º quartil2 (13,3%)5 (41,7%)0,0232º quartil3 (20,0%)4 (33,3%)3º quartil4 (26,7%)2 (16,7%)4º quartil6 (40,0%)1 (8,3%)IDH   1º quartil0 (0%)6 (50,0%)0,0052º quartil5 (33,3%)3 (25,0%)3º quartil4 (26,7%)2 (16,7%)4º quartil6 (40,0%)1 (8,3%)PIB   1º quartil2 (13,3%)5 (41,7%)0,1642º quartil3 (20,0%)4 (33,3%)3º quartil5 (33,3%)2 (16,7%)4º quartil5 (33,3%)1 (8,3%)Número de habitantes   1º quartil1 (6,7%)6 (50,0%)0,0222º quartil4 (26,7%)3 (25,0%)3º quartil4 (26,7%)3 (25,0%)4º quartil6 (40,0%)0 (0%)Área territorial   1º quartil4 (26,7%)2 (16,7%)0,1572º quartil6 (40,0%)2 (16,7%)3º quartil4 (26,7%)3 (25,0%)4º quartil1 (6,7%)5 (41,7%)[^11][^12]

Chamadas Públicas e a Classificação de Alimentos
------------------------------------------------

A busca no sítio do MDA e no Portal da Transparência de cada um dos municípios permitiu localizar 23 CP, totalizando 376 itens solicitados para dez capitais brasileiras, referentes ao ano de 2017. Dessas, apenas quatro atingiram os 30% da utilização do recurso do FNDE com gêneros da AF no ano anterior, sendo três delas localizadas na região Norte do país.

Dentre os alimentos requeridos nos editais, 94,1% foram classificados como *in natura* ou minimamente processados, 4,0% ultraprocessados e 1,9% processados. Os gêneros solicitados com maior grau de processamento são prioritariamente aqueles destinados às sobremesas ou pequenas refeições, tais como doces e derivados de leite acrescidos de sabor ([Tabela 4](#t4002){ref-type="table"}).

Tabela 4Classificação do grau de processamento segundo a NOVA15 dos gêneros alimentícios solicitados nas chamadas públicas das capitais do Brasil no ano de 2017.Grau de processamentoCapitaisNº de vezes que os gêneros alimentícios foram solicitadosGêneros alimentíciosAlimentos *in natura* e minimamente processadosBelém61Frutas, hortaliças, leguminosas, cereais, ovo, açaí pasteurizado, farináceos e tucupi, entre outrosBoa Vista29Frutas, hortaliças, leguminosas, cereais, polpa de fruta, pimenta-de-cheiro, goma de tapioca e mel de abelhaCampo Grande34Frutas, hortaliças, leguminosas e cereaisFortaleza8Frutas, hortaliças, leguminosas, cereais e polpa de frutaJoão Pessoa38Frutas, hortaliças, leguminosas, cereais, ovo, polpa de fruta e carne de peixe mecanicamente separada, entre outrosPalmas20Frutas, hortaliças, leguminosas cereais e carne bovinaRio de Janeiro97Frutas, hortaliças, leguminosas, cereais e louroSão Luís26Frutas, hortaliças, leguminosas, cereais e polpa de frutaSão Paulo17Frutas, hortaliças, leguminosas, cereais, carne suína congelada e suco de uva integral, entre outrosTeresina24Frutas, hortaliças, leguminosas, cereais e polpa de frutaTotal: 354 (94,1%)Alimentos processadosFortaleza1Queijo coalhoJoão Pessoa2Queijo coalho e queijo muçarelaPalmas4Bolacha doce de trigo, cuca, macarrão caseiro com ovos e pão caseiroTotal: 7 (1,9%)Alimentos ultraprocessadosBelém3Iogurte e doce de fruta cremosoFortaleza1IogurteJoão Pessoa6Doce de leite, bebida láctea, manteiga light e requeijão lightPalmas3Doce de abóbora, doce de leite e geleia de amoraSão Paulo2Bebida láctea, manteiga sem sal e iogurteTotal: 15 (4,0%)

DISCUSSÃO
=========

A análise do perfil de compra de gêneros da AF pelas capitais brasileiras permite apontar uma assimetria entre as capitais e regiões no cumprimento da legislação vigente do PNAE e no potencial de estímulo à produção local e oferta de alimentos *in natura* nas escolas. A análise da distribuição territorial por regiões, considerando as diferenças em termos de área, número de capitais e municípios por região, aponta certa heterogeneidade.

A região Sul possui apenas três capitais, constitui a menor área territorial e foi a região em que as capitais menos destinaram recursos para a agricultura familiar em 2016. No entanto, o Sul apresenta maior percentual de municípios que atendem ao critério mínimo de utilização do recurso do FNDE com a AF segundo diferentes estudos^[@B9],[@B10],[@B17],[@B18]^. Essa região tem se destacado por sua tradição rural, que possui melhores níveis de organização e estruturas de gestão^[@B16]^. Estudos realizados em municípios dos três estados da região, Rio Grande do Sul (RS), Santa Catarina (SC) e Paraná (PR), mostraram que, em média, 70% dos municípios analisados no RS e em SC utilizaram mais de 30% do recurso com a AF^[@B17],[@B18]^.

A região Norte possui sete capitais, incluindo a maior capital brasileira, Manaus, e foi a região que melhor empregou o recurso para a compra de gêneros da agricultura familiar. O emprego desigual do recurso nessa compra em todo o território nacional parece não estar relacionado com a extensão territorial, mas possivelmente com as estruturas administrativas e de gestão que caracterizam as metrópoles. O resultado de um estudo realizado em 2012 apontou que municípios de grande porte, com gestão da alimentação escolar do tipo mista, descentralizada ou terceirizada e sem nutricionista como responsável técnico, apresentaram menor frequência de compra de alimentos da agricultura familiar^[@B10]^.

A caracterização do perfil de compra pelas capitais pode informar diferentes desafios quanto aos sistemas e processos institucionais demandados por municípios metropolitanos que atendem a um quantitativo elevado de escolares e, portanto, mobilizam recursos em larga escala. É possível inferir que existe uma dificuldade adicional para o processo de compra de alimentos da AF nas capitais em comparação com os municípios menores e ou menos populosos. Essa diferença observada no perfil de compra entre os municípios pode sugerir que os trâmites institucionais e a rede burocrática das capitais podem dificultar a articulação entre escolas, secretarias e setores responsáveis para o cumprimento do programa^[@B19]^. A dificuldade na destinação de recursos para a AF em cidades mais urbanizadas e desenvolvidas vem sendo destacada em outros estudos^[@B16],[@B20]^.

A especificidade das capitais pode impor dificuldades com os processos de compra da AF em razão da maior distância da produção agrícola. Além disso, historicamente, possuem estruturas burocráticas de gestão mais densas e complexas, que podem retardar a adaptação das novas imposições previstas pelo PNAE. As capitais mobilizam recursos vultuosos no âmbito das compras públicas e, portanto, atraem empresas de grande porte como fornecedores. Tais empresas possuem experiência com processos licitatórios e com os trâmites políticos e institucionais, o que pode representar certa resistência à entrada de novos atores na disputa por acesso ao mercado das compras públicas. Os setores de governo parecem mais refratários a uma mudança nos mecanismos de compras públicas, que exige novas lógicas e critérios de gestão no âmbito do PNAE. A abertura de concorrência para a AF nesse contexto pode ser dificultada pelas relações institucionais, os interesses das empresas e dos setores públicos^[@B5],[@B21]^. Nesse sentido, é recorrente o uso do princípio da economicidade que rege a legislação que trata de licitação^[@B7],[@B22]^ para justificar a definição de preços para AF e assim dificultar a participação dos agricultores nas CP. Cabe destacar que a legislação que regulamenta as chamadas públicas para AF prevê critérios de definição de preços diferenciados e possibilita ainda a inclusão do custo com embalagens, encargos e logística no preço final a ser pago pelo setor público^[@B7],[@B23]^. Não obstante, o uso indevido da política pública pode ocasionar por vezes comportamento oportunista por parte de agentes sociais, seja simulando a condição de agricultor familiar ou, no caso de cooperativas e associações, a apropriação do lucro do agricultor^[@B24]^.

As capitais possuem melhores estruturas de gestão, maior representatividade política para a implementação de novas ações e maior abrangência, que parece estar sendo subaproveitada como estratégia de fortalecimento da AF e de potencial oferta de alimentos mais saudáveis^[@B25]^. Mesmo aquelas capitais com larga experiência no campo da segurança alimentar e nutricional, como é o caso de Belo Horizonte, ainda se encontram muito aquém das exigências legais quanto à utilização do recurso do FNDE^[@B5],[@B21]^.

Já as capitais com menores valores de repasse do FNDE, ou seja, aquelas com menor quantitativo de alunos matriculados, são as que mais conseguem aportar recursos na compra de gêneros da AF. Elas precisam gerir menor volume de recursos e por vezes são fortemente dependentes de recursos federais.

As capitais agrupadas no último quartil da variável IDH foram mais associadas à utilização de menos do que 30% do recurso com a AF; portanto, capitais supostamente mais desenvolvidas são as que menos compram gêneros desse segmento. Em um estudo realizado em municípios de pequeno porte da mesorregião Oeste Catarinense apontou que aqueles com maior área territorial, população, IDH, número de escolas e matrículas escolares tiveram mais dificuldade em atingir o mínimo de 30%^[@B16]^. Outro estudo aponta que a oscilação na capacidade de o município atender a legislação está relacionada com a capacidade de produção dos agricultores, falta de documentação e incapacidade para atender à logística de entrega demandada^[@B26]^.

É importante analisar o tipo de alimento prioritariamente demandado nas CP para compreender como a regulação das compras públicas impacta na qualidade da oferta de alimentos nas escolas^[@B7]^. A categoria de agricultores familiares é bastante heterogênea e se diferencia em distribuição territorial, estruturas de gestão e planejamento econômico ao longo do tempo^[@B5]^. Além disso, os instrumentos de CP também não são homogêneos e nem padronizados; portanto, embora sejam concebidos para facilitar o acesso do agricultor ao mercado institucional, dependendo de como são redigidos e divulgados, podem representar mais um obstáculo para os agricultores locais^[@B27]^.

Um estudo realizado no município de Araripe, no Ceará, constatou que o fornecimento agrícola para o PNAE vem sendo predominantemente realizado por grandes empresas. Argumenta-se que a sazonalidade, o volume insuficiente da produção e as dificuldades na logística pela falta de transporte inviabilizam o atendimento das demandas dos cardápios elaborados para as escolas. Assim, a maioria dos gêneros oriundos da AF em Araripe que conseguem cumprir os critérios dos editais de CP são alimentos minimamente processados ou processados, com adição de açúcar e gordura. Os autores destacam que a população rural da região do Ceará pratica a agricultura de subsistência, não sendo ainda capaz de adequar-se às exigências do PNAE^[@B26]^.

Os alimentos priorizados nas CP analisadas foram classificados como *in natura*, sendo, portanto, favoráveis para a oferta de uma alimentação mais saudável nas escolas. Contudo, alguns outros alimentos ricos em açúcar e alguns processados e ultraprocessados também foram solicitados em menor quantidade por cinco capitais, das quais três com baixo investimento do recurso na AF. Destaca-se que a legislação do PNAE, ainda que limite, não proíbe a oferta desse tipo de alimento^[@B2],[@B23]^. A perenidade das frutas e hortaliças associada às dificuldades na logística de entrega e maior possibilidade de agregação de valor comercial^[@B7]^ por vezes pode favorecer a inclusão de alimentos processados ou com maior tempo de prateleira, como doces, para garantir o cumprimento do uso dos 30% dos recursos previstos na legislação, uma vez que existe a previsão de penalidades financeiras para os estados e municípios que não atendem às exigências legais sem justificativa^[@B28]^. No entanto, o gestor deve considerar a existência de legislações sanitárias específicas dos órgãos públicos para a compra de alimentos processados ou ultraprocessados^[@B23]^.

O PNAE, embora muito promissor e com significativos avanços, ainda representa um canal de comercialização apenas alternativo para o agricultor familiar^[@B29],[@B30]^. A institucionalização da compra de alimentos *in natura* prioritariamente por meio da oferta dos agricultores de base familiar precisa ser significada no âmbito da gestão pública dos recursos financeiros destinados ao PNAE pelo FNDE, sendo fundamental que os órgãos responsáveis pelas compras públicas compreendam os propósitos e princípios que orientam a lei nº 11.947/2009^[@B2]^, especialmente nas capitais brasileiras.

Os municípios de regiões metropolitanas, como é o caso das capitais, possuem especificidades e necessitam de investimento adicional em infraestrutura para atender à demanda logística e em estratégias de articulação intersetorial que envolva os setores responsáveis pelas compras públicas, gestores de política, nutricionistas e agricultores, bem como os órgãos de assistência técnica voltados para a extensão rural em todo o processo. O sucesso e o pleno desenvolvimento dessa política pública podem impactar em vários benefícios sociais, seja pelo fortalecimento da produção e dos mercados locais de alimentos provenientes de agricultores de base familiar, seja pela oferta de alimentos mais frescos e saudáveis para escolares. A qualificação desse processo pode representar a possibilidade de reorientar a lógica dos setores responsáveis pelas compras públicas em direção a novos princípios que extrapolem a perspectiva econômica em favor da valorização dos ganhos sociais.

CONCLUSÃO
=========

A compra de gêneros da AF para o PNAE avançou no país; contudo, nas capitais brasileiras ainda ocorre de forma desigual, e o recurso é empregado de forma irregular e insatisfatória na maioria das regiões. O cumprimento dos critérios mínimos estabelecidos na legislação do programa acerca da utilização dos recursos para AF está inversamente relacionado aos indicadores socioeconômicos e demográficos dos municípios metropolitanos.

O número de CP disponíveis ao acesso público é pequeno se considerado o total dos recursos repassados para as capitais, sendo, portanto, insuficiente para atender às demandas de abastecimento das escolas e as pretensões quanto à inclusão dos agricultores familiares no PNAE. Destaca-se que divulgação das CP ainda é limitada, mesmo nos municípios com maiores recursos institucionais e financeiros. A presença majoritária de alimentos *in natura* ou minimamente processados pode representar o alcance do potencial para a promoção da alimentação adequada e saudável nas escolas previsto para o PNAE, fortalecendo-o como uma importante estratégia de promoção da saúde no contexto escolar. Destacam-se as limitações de um estudo baseado em dados secundários, que, ainda que ofereça um panorama nacional de como os indicadores socioeconômicos e demográficos se relacionam com a execução das compras institucionais da AF para o PNAE, carece de análises sobre as especificidades e características institucionais que podem facilitar ou dificultar o cumprimento da legislação vigente nas capitais do país. Sugere-se, portanto, uma importante agenda de pesquisa nessa área de políticas públicas.
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